Groengasprojecten: energietransitie in ruraal Nederland? by Sanders, Maurits & Hoppe, Thomas
ARTIKELEN
Groengasprojecten: energietransitie in ruraal
Nederland?
Maurits Sanders & Thomas Hoppe*
1 Inleiding
De aardgasbron in Slochteren is niet onuitputtelijk. De Nederlandse economie is
sterk afhankelijk van dit gas. Het tegelijkertijd borgen van de betaalbaarheid en
betrouwbaarheid van aardgas stelt beleidsmakers dan ook voor een uitdaging. In
het werkprogramma Nieuwe energie voor het klimaat van het voormalige ministerie
van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer (VROM) wordt het
vergroten van het aandeel hernieuwbare energiebronnen als een mogelijke oplos‐
singsrichting gepresenteerd voor het probleem van de eindige binnenlandse gas‐
voorraad (Ministerie van VROM, 2007). Dit kan onder meer door biogas te gene‐
reren uit biomassa. Biogas kan op verschillende manieren worden aangewend.
Een van de manieren is het opwerken van biogas tot groen gas (op aardgaskwali‐
teit) om het vervolgens te injecteren in het aardgasnet. Theoretisch gezien zou
groen gas qua prijsstelling moeten concurreren met aardgas, maar in de praktijk
blijkt dit lastig. Op het moment wordt er in verschillende demonstratieprojecten
onderzocht of kostenverlaging mogelijk is. Daarbij wordt de betaalbaarheid van
verschillende aspecten onderzocht: van grondstoffen voor productie en optimali‐
satie van energieopwekkingstechnieken tot opwaardering van biogas tot aardgas‐
kwaliteit. Ondertussen moet er rekening worden gehouden met strenge milieu‐
regelgeving, want biogasopwekking komt niet zonder potentieel gevaar voor
mens en milieu. Voor het realiseren van betaalbare biogasinstallaties en -infra‐
structuur schiet aandacht voor enkel technische en economische onvolkomen‐
heden tekort. Er is ook aandacht nodig voor institutionele aspecten en zaken als
sociale acceptatie.
Op basis van de probleemtypologie van Hoppe (2010) stellen wij dat er over de
duiding van probleem en oplossingen rond groen gas weinig of geen consensus
bestaat. De problematiek rond en de stimulering van groen gas zien wij daarom
als een ongestructureerd beleidsprobleem. Gegeven deze constatering vinden wij
het opvallend dat er nog amper aandacht voor het thema bestaat in de beleids‐
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wetenschappelijke discipline. Wel is er aandacht voor de thematiek vanuit andere
wetenschappelijke disciplines, in het bijzonder transitiestudies (zie bijvoorbeeld
Raven, 2005; Negro, Hekkert & Smits, 2006; Geels & Raven, 2007; Cuppen,
2011). Deze aandacht is echter vooral gericht op systeemniveau, kent een hoofd‐
zakelijk historisch perspectief (1970-2005) en biedt ruimte voor toekomstscena‐
rio’s, maar richt zich ons inziens te weinig op de huidige praktijk in Nederland. En
voor dat laatste willen wij aandacht vragen. Onze focus is gericht op de betekenis
van de implementatie van stimuleringsbeleid voor groen gas op lokaal niveau. Het
voorliggende artikel is geschreven vanuit een bottom-up perspectief. Een aanpak
die centraal staat bij beleidswetenschappelijk onderzoek naar probleemvinding,
zoals backward mapping (Elmore, 1979). Daarbij staan oriëntaties en uitgangs‐
punten van stakeholders centraal.
In dit artikel wordt de vraag gesteld hoe groengasprojecten zich in Nederland op
lokaal niveau manifesteren. Om deze vraag te beantwoorden bespreken wij in
paragraaf 2 de dynamiek in de energiesector aan de hand van het begrip ‘publiek
belang’. Uit deze paragraaf komt het beeld naar voren dat de overheid, voor het
realiseren van een duurzame energievoorziening, hoge verwachtingen koestert
ten aanzien van het uitdenken en uitvoeren van beleidsprojecten in publieke-
private netwerkverbanden. In paragraaf 3 wordt de groengaswaardeketen uiteen‐
gezet en wordt een introductie gegeven in de praktijk van groengasprojecten. Om
de problematiek te kunnen duiden vinden wij het noodzakelijk inzicht te ver‐
schaffen in de rollen, standpunten, interacties en afhankelijkheden tussen stake‐
holders. Dit doen wij aan de hand van een stakeholdersanalyse, een gebruikelijke
vorm van analyse naar probleemduiding in beleidsonderzoek naar matig gestruc‐
tureerde en ongestructureerde maatschappelijke problemen (zie bijvoorbeeld
Dunn, 2008), en een krachtenveldanalyse, waarin de machtsinvloed op uitwisse‐
ling van hulpbronnen tussen stakeholders centraal staat. In paragraaf 4 worden
de resultaten van een stakeholdersanalyse gepresenteerd, en in paragraaf 5 de
resultaten van de krachtenveldanalyse. Bij de totstandkoming van dit onderzoek
is een literatuurstudie uitgevoerd en zijn 24 open interviews uitgevoerd met prak‐
tijkexperts en deskundigen aan de hand van een semigestructureerde vragenlijst.
2 Publieke belangen in de energiesector
De laatste decennia is de energiesector in transitie. Een van de meest in het oog
springende veranderingen is de splitsing van de geïntegreerde energiebedrijven,
waarbij verantwoordelijkheden en beheer van de productie- en leveringsactivitei‐
ten zijn verdeeld en ondergebracht bij enerzijds netwerkbedrijven (voor distribu‐
tie van energie) en anderzijds productie- en leveringsbedrijven (ofwel energie‐
bedrijven). Hoewel de eerstgenoemde organisaties binnen het domein van de
overheid zijn georganiseerd, staan de laatstgenoemde partijen wat meer op
afstand van de overheid (teneinde marktwerking te bevorderen; Kist e.a., 2008).
Om grip te krijgen op de hervormingen in de energiesector is het begrip ‘publiek
belang’ van wezenlijke betekenis. In het rapport Het borgen van het publiek belang
maakt de Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid (WRR) een onder‐
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scheid tussen drie typen belangen, namelijk: (1) individuele belangen, (2) maat‐
schappelijke belangen en (3) publieke belangen (WRR, 2000, 19). Vooral het
onderscheid tussen maatschappelijke belangen en publieke belangen is relevant.
Allereerst omschrijft de WRR maatschappelijke belangen als belangen waarbij de
behartiging voor de samenleving als geheel gewenst is (p. 20). Volgens de WRR is
het problematisch te veronderstellen dat onder meer de kwaliteit en de toegan‐
kelijkheid van bepaalde maatschappelijke belangen voldoende gewaarborgd zijn
zonder de betrokkenheid van de overheid. In die gevallen kan de overheid zich de
behartiging van een maatschappelijk belang aantrekken op grond van de overtui‐
ging dat dit belang anders niet tot zijn recht komt (p. 20). Dan heeft een omzet‐
ting plaats van een maatschappelijk belang in een publiek belang. Dit betekent
dat de overheid het belang tot doelstelling van haar beleid maakt. Welke belangen
dit zijn en op welke wijze deze belangen tot uitdrukking komen in beleidsdoelen,
is bij uitstek een politieke vraag (WRR, 2000, 21).
Als we de begripsomschrijving van de WRR als vertrekpunt nemen, moet de orga‐
nisatorische dynamiek in de energiesector dus worden opgevat als het resultaat
van een politiek debat over de verantwoordelijkheid van de overheid in de sector.
Daarbij komt het neer op het waarborgen van drie belangen door de overheid in
de energiesector: (1) de betaalbaarheid van energie, (2) de betrouwbaarheid van het
energienet en (3) de duurzaamheid van de energievoorziening.
In de eerste plaats is de positie van de Europese Commissie van belang. De Euro‐
pese Commissie kan namelijk worden aangeduid als de grote aanjager van de libe‐
raliseringsgolf van de sector. In de beleidskeuzen die ten grondslag liggen aan de
Europese liberaliseringsrichtlijnen stelt de Commissie een goed functionerende
interne gemeenschappelijke energiemarkt en consumentenbescherming voorop
(Kist e.a., 2008, 13). Op deze markt heeft de energiegebruiker keuzevrijheid.
Hierdoor is de consument niet afhankelijk van één aanbieder (een monopolist).
Dit betekent dat de afnemer van energie een vergelijking kan maken tussen ver‐
schillende producenten en leveranciers en vervolgens de aanbieder kan selecteren
die (het meest) aan zijn energievraag tegemoetkomt. De idee is dat door deze con‐
frontatie van vraag en aanbod het prijsmechanisme naar een optimale transactie
tussen afnemer en producent stuurt. Kortom: door marktwerking wordt getracht
een economisch efficiënte energievoorziening te realiseren. Het ministerie van
Economische Zaken, Landbouw en Innovatie (ELenI) duidt dit publieke belang
aan met de term betaalbaarheid (Ministerie van ELenI, 2011, 14).
Ondanks de Europese centrale aansturing bij het liberaliseren van nutssectoren
verschillen de mate van liberalisering, de aanpak en de invulling ervan tussen lid‐
staten (Wilkeshuis, 2010, 35). In het politieke debat dat gevoerd werd over de
liberalisering, werd niet alleen betekenis gegeven aan de betaalbaarheid van ener‐
gie. Ook de leveringszekerheid, de crisisbestendigheid en de voorzieningszeker‐
heid van energie en de distributienetwerken moesten gewaarborgd zijn. Door het
ministerie van ELenI werden deze aspecten samengevat door gebruik te maken
van het label betrouwbaarheid (Ministerie van ELenI, 2011, 14). De uitkomst van
het politieke debat was dat de publieke belangen betaalbaarheid en betrouw‐
baarheid worden geborgd door de energienetwerken economisch en juridisch te
scheiden van de productie en levering van energie.1 De voorheen verticaal geïnte‐
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greerde energiebedrijven zijn sinds 2006 functioneel ‘gesplitst’ tussen (1) energie‐
producenten (ofwel energiebedrijven) en (2) netwerkbedrijven (verantwoordelijk
voor de energiedistributienetten).
Gelijktijdig met de liberalisering van de energiesector en de daaruit voort‐
komende splitsing van de verticaal geïntegreerde energiebedrijven is het thema
klimaatverandering hoger op de internationale en nationale politieke en bestuur‐
lijke agenda gekomen. In Nederland geeft onder meer het werkprogramma
Nieuwe energie voor het klimaat (Ministerie van VROM, 2007) uitdrukking aan
deze transformatie. Dit beleidsdocument dient ter illustratie dat de overheid haar
verantwoordelijkheid neemt om klimaatverandering te voorkomen door in te zet‐
ten op hernieuwbare energiedragers. In de nota is de ambitie geformuleerd dat
Nederland in 2020 een van de meest efficiënte en schone energievoorzieningen
van de Europese Unie heeft (Ministerie van VROM, 2007, 3). Om deze ambitie
ook daadwerkelijk te realiseren heeft het Rijk met decentrale overheden bestuurs‐
akkoorden2 gesloten over klimaat en energie. Daarin staan de volgende beleids‐
doelen centraal: (1) een afname van broeikasgasuitstoot met 30 procent in 2020
ten opzichte van 1990, (2) een besparing op energiegebruik met 2 procent per
jaar, en (3) minimaal 20 procent van de totale energie uit hernieuwbare bronnen
in 2020 (Ministerie van VROM, 2007). Het kabinet-Rutte I heeft deze ambities
echter naar beneden bijgesteld (bijvoorbeeld een aandeel van 14 procent her‐
nieuwbare energie in 2020; Ministerie van ELenI, 2011, 3). Door het ministerie
van ELenI wordt het streven naar een energievoorziening met een zo hoog moge‐
lijke milieukwaliteit aangeduid met het label ‘schoon’ (Ministerie van ELenI,
2011, 14). In dit artikel wordt van deze naamgeving afgeweken en gesproken over
duurzaamheid. Het begrip duurzaamheid sluit namelijk beter aan bij de literatuur
over het streven naar een energievoorziening met een zo hoog mogelijke milieu‐
kwaliteit. Volgens het kabinet-Rutte vraagt een duurzame energiehuishouding
om een traject waarbij maatschappij en overheid gezamenlijk optrekken (Ministe‐
rie van ELenI, 2011, 5). Dit gebeurt door in samenspraak en in samenwerking
met partijen uit het beleidsveld in publieke-private samenwerkingsverbanden te
werken aan duurzame energieprojecten (zie ook Ministerie van VROM, 2007, 42).
Wat hiermee wordt bedoeld, valt het beste te illustreren aan de hand van een
voorbeeld, namelijk de praktijk van groengasprojecten, in het bijzonder het
beheer van biogasinfrastructuren.
3 De praktijk van lokale biogasprojecten
Voor het waarborgen van een betaalbare, betrouwbare en duurzame energie‐
voorziening streeft de Nederlandse regering naar een energiemix die bestaat uit
fossiele brandstoffen, hernieuwbare energie en kernenergie (Ministerie van
ELenI, 2011, 30). In dit artikel gaat de aandacht uit naar hernieuwbare energie. De
overheid heeft zich tot doel gesteld dat in 2020 14 procent van het nationale bruto
finaal eindverbruik van energie afkomstig is uit hernieuwbare bronnen. Bij dit per‐
centage gaat het om de energie die geleverd is aan de eindgebruikers (Agentschap
NL, 2011, 4). Onder het kabinet-Rutte II is dit in 2012 verhoogd naar 16 procent.
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Voor het verhogen van het aandeel hernieuwbare energie heeft de overheid een
hoog verwachtingspatroon van de ontwikkelingen rond biogas. Biogas is op ver‐
schillende manieren toe te passen (Natuur & Milieu, 2011), namelijk: (1) voor
productie van elektriciteit met behulp van een microwarmtekrachtinstallatie of
een gasturbine, (2) voor productie van duurzame warmte die lokaal kan worden
aangewend, (3) als grondstof om voertuigen mee te laten rijden, en (4) groen gas
als vervanger van aardgas in het gasnet voor decentraal gebruik (bijvoorbeeld in
woningen voor ruimteverwarming).
Met name van de optie groen gas koestert de rijksoverheid hoge verwachtingen
(Centraal Bureau voor de Statistiek, 2011; Ministerie van ELenI, 2011; Agent‐
schap NL, 2011). Groen gas is het etiket dat in de energiesector wordt gehanteerd
voor biomassa, dat is omgezet in biogas en vervolgens is opgewaardeerd tot aard‐
gaskwaliteit. Groen gas kan in principe door de eindgebruiker worden ingezet
voor alle doeleinden waarvoor aardgas ook wordt gebruikt. Aangezien meer dan
de helft van het energieverbruik in Nederland (nog) uit aardgas bestaat, kan door
een grootschalige productie en levering van groen gas een grote stap worden
gezet bij het vergroten van het aandeel hernieuwbare energie (GasTerra, 2008,
24; Stichting Groen Gas Nederland, 2011, 3).
Groen gas bevindt zich in een technologisch ver gevorderd stadium en biedt veel
praktische voordelen. Zo kan het relatief ‘schoon’ worden geproduceerd en is het
hernieuwbaar (in tegenstelling tot fossiele energiedragers zoals aardgas). Benut‐
ting van biogas voor groengasopwekking biedt verder het voordeel dat het
verdienmodellen mogelijk maakt waarbij verschillende typen veehouderij-onder‐
nemingen (met rundvee, varkens, pluimvee of slachtkalveren) mest kunnen afzet‐
ten, die vervolgens wordt verzameld, centraal opgeslagen en vergist tot biogas.
Dat biogas wordt opgewerkt naar aardgaskwaliteit en geïnjecteerd in bestaande
aardgaspijpleidingen. Vanwege het mestoverschot in verschillende rurale regio’s
in Nederland zijn hier theoretisch gezien behoorlijke schaalvoordelen mee te beha‐
len. Dit is aantrekkelijk voor de producent.
Belangrijk is ook dat groen gas een rol is toebedeeld in de plannen van de Neder‐
landse rijksoverheid en de aardgasleveranciers. In 2007 kwam het Platform
Nieuw Gas met de ambitieuze doelstelling van 10 procent aardgasvervanging
door groen gas in 2020. Deze doelstelling werd omarmd door de Nederlandse
overheid (Natuur & Milieu, 2011). Door netwerkbedrijven wordt groen gas gezien
als de ‘transitie-energiedrager’ (aardgas raakt op en wordt vervangen door een
duurzaam alternatief; Netbeheer Nederland, 2010). Volgens het plan van Net‐
beheer Nederland, het vertegenwoordigend orgaan van de netwerkbedrijven, zou
ruim de helft van het gas in Nederland tegen 2050 groen gas moeten zijn.
Bovendien past groen gas goed in het plan van het ministerie van ELenI en de
Nederlandse Gasunie als ‘gasrotonde’, een internationale hub waar gas wordt
getransporteerd en opgeslagen tussen continentaal Europa, de Angelsaksische en
Scandinavische landen. Ook wordt groen gas als argument gebruikt om de
bestaande gasinfrastructuur langer te kunnen blijven exploiteren (de aardgaspar‐
tijen zijn bang voor een al te snelle elektrificatie van het energiesysteem waarbij
hun infrastructuur korter kan worden geëxploiteerd; Rotmans, 2011). Het is ech‐
ter de vraag of deze futuristische wensen werkelijkheid kunnen worden. Voorals‐
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nog is de prijs van groen gas (dat geproduceerd wordt voor tussen de 60 en
70 cent per m3; De Bruijn, 2011) nog niet concurrerend met conventioneel ‘fos‐
siel’ aardgas. Aardgas wordt ongeveer 10 procent goedkoper aan de klant geleverd
(bijvoorbeeld bij Essent 64 cent per m3 voor aardgas en 71 cent per m3 voor groen
gas, energiebelasting meegerekend; Essent, 2012). Maar in feite is het verschil
nog veel groter. Daarbij moet rekening worden gehouden met het gegeven dat de
overheid voor iedere kubieke meter groen gas inkomsten van 62 cent garandeert.
De prijs van aardgas op de vrije markt gaat daar nog van af. Dit betekent dat er bij
de huidige gasprijzen ruim 40 cent per m3 groen gas aan subsidie wordt verstrekt
door de overheid (Van der Gaag, 2012).
Het feit dat groen gas niet kan concurreren met aardgas heeft een oorzaak in een
reeks van factoren die groengasproductie bemoeilijken en daarmee de productie‐
prijs opdrijven. Om dit te verhelderen verschaffen wij inzicht in de groengas‐
waardeketen.
De groengaswaardeketen
De waardeketen van groen gas omvat drie schakels. In de groengaswaardeketen
worden onderscheiden: (1) productie, (2) opwerking en (3) consumptie. In
figuur 1 wordt de groengaswaardeketen schematisch weergegeven.
Biogas wordt geproduceerd door conversie van (verschillende vormen van) bio‐
massa; bijvoorbeeld door groente-, fruit- en tuinafval (gft) of slib (uit watergan‐
gen) te vergisten (www.groengas.nl). Een andere veel voorkomende biomassa‐
stroom die voor het opwekken van biogas wordt gebruikt, is mest (waar de rurale
gebieden in het oosten en zuiden van Nederland een overschot van hebben).
Veelal wordt mest niet alleen vergist, maar wordt er een mengsel van andere bio‐
massastromen aan toegevoegd (het zogenaamde ‘cosubstraat’). Dit gebeurt om de
productie van biogas te verhogen en daarmee de exploitatie rendabeler te maken.
Concreet kan het hierbij gaan om verschillende biogrondstoffen, bijvoorbeeld
maïs, akkerbouwresiduen, overgebleven voedselproducten uit supermarkten,
slachtafval en glycerine. De lijst van toegestane grondstoffen voor cosubstraat is
gelimiteerd. Met het oog op milieu- en bodembescherming is deze beperkt tot een
reeks toegestane grondstoffen en wettelijk vastgelegd in een algemene maatregel
van Bestuur; de zogenaamde ‘witte’ of ‘positieve’ lijst. Zowel de mest als de grond‐
stoffen vergen voorbewerking voordat vergisting kan plaatsvinden. Zo worden
dikke fracties mest van dunne gescheiden. Omdat meer dan één biogrondstof
wordt vergist, spreekt men ook wel van co-vergisting. Van het vergistingsproces
blijven er naast het bruikbare biogas residustromen over. Voor een groot deel is
dit codigestaat: een natte substantie die gereguleerd is en daarom niet zomaar
door een boer over zijn land mag worden uitgereden. Na vergisting moet het bio‐
gas worden gereinigd van verontreinigingen. Zodra het reinigingsproces is vol‐
tooid, moet het biogas worden opgewerkt tot aardgaskwaliteit en worden geïnjec‐
teerd in het reguliere gasnet.
Voor een grootschalige productie en afzet van groen gas is een biogasleiding nood‐
zakelijk. Door een dergelijke infrastructuur is het mogelijk om een reeks mest‐
vergistingsinstallaties op boerenerven te verbinden en het biogas te transporteren
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naar een opwaardeerstation respectievelijk injectiepunt. Een leidingennet dat
exclusief bestemd is voor biogas, is nodig omdat de capaciteit van de bestaande
netten in de veelal dunbevolkte rurale gebieden in Nederland onvoldoende is voor
decentrale energieopwekking. Bij de aanleg van dergelijke leidingen vormde gas‐
consumptie destijds immers het uitgangspunt.
In de praktijk zijn er nog weinig voorbeelden van biogasinfrastructuur. Een van
de eerste projecten wordt in Fryslân uitgevoerd onder de naam Biogasleiding
Noordoost Fryslân (BioNoF). Tussen Dokkum en Leeuwarden is een 32 kilometer
lange pijpleiding ingetekend met een invoedingscapaciteit van 10.000 m³ groen
gas per uur. Deze leiding zal worden aangelegd zodra de SDE+-subsidie3 door het
Rijk is beschikt (EKwadraat, 2011, 11). Ook in andere agrarische gebieden, zoals
de Achterhoek in Gelderland, de Peel in Noord-Brabant en Salland in Overijssel,
onderzoeken bestuurders de mogelijkheden voor biogasproductie en inpassing
van biogasinfrastructuren. Anders dan bij BioNoF, waar het biogas als groen gas
in het gasnet wordt ingevoed, wordt bij dergelijke initiatieven nogal eens onder
het motto ‘energie uit de regio, regionaal benutten’ gezocht naar combinaties van
functies. Biogas kan namelijk voor meerdere doelen worden ingezet dan alleen
voor opwaardering naar groen gas. Het kan eveneens worden gebruikt voor
decentrale verbranding om gebouwen van warmte te voorzien, als brandstof voor
transportdoeleinden of voor elektriciteitsopwekking met gebruik van een warmte‐
krachtkoppelingsinstallatie (wkk). Met deze alternatieven kan de opgewekte ener‐
gie onder meer worden ingezet voor stadsverwarming, als brandstof voor de vuil‐
nisophaaldienst of voor het op tempratuur brengen van een plaatselijk zwembad.
Deze werkwijze kan een groot uitstralingseffect op de omgeving hebben. Bestuur‐
Figuur 1. Schematische weergave van de groengaswaardeketen
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ders kunnen ermee laten zien dat zij ‘werk maken’ van in beleid geformuleerde
duurzaamheidsdoelen door concreet de bestemming van het biogas aan te wijzen.
De medaille heeft echter een keerzijde. Hoe meer functies aan de biogasinfra‐
structuur worden toegekend, hoe meer organisaties bij de ontwikkeling van de lei‐
ding betrokken raken. Dit leidt allereerst tot complexiteit en daarmee een inge‐
wikkelde business case. Voor de exploitatie van de leiding moet namelijk precies
worden berekend hoeveel biogas voor de verschillende functies nodig is, en ver‐
volgens moet het energieaanbod uit biomassa hierop worden afgestemd. Belang‐
rijker nog is dat een dergelijke werkwijze het risico op een langdurig besluitvor‐
mingsproces in zich draagt. Partijen stellen in de onderhandelingen het eigen
organisatiebelang voorop. Strategisch onderhandelgedrag kan vervolgens het ont‐
wikkelingsproces van de biogasleiding frustreren, met als gevolg dat kostbare tijd
en middelen verloren gaan aan belangenbemiddeling. Om deze reden is ervoor
gekozen om in het vervolg van dit artikel de variant centraal te stellen die in de
praktijk de meeste kans van slagen lijkt te hebben, namelijk: een biogasinfrastruc‐
tuur die enkel gericht is op de productie en levering van groen gas. Bij deze vari‐
ant zijn in vergelijking met andere biogasinfrastructuren de minst uiteenlopende
soorten organisaties betrokken, waardoor op voorhand het risico op een lang‐
durig besluitvormingsproces het meest beheersbaar lijkt te zijn.
4 Resultaten stakeholdersanalyse
In de eerste paragraaf is het vraagstuk rond stimulering van groen gas geduid als
een ongestructureerd beleidsprobleem. In de duiding van dergelijke problemen is
het belangrijk om stakeholders te identificeren die beïnvloed worden door een
beleid of dat zelf beïnvloeden (zie bijvoorbeeld Dunn, 2008, 112, 120). In ons
onderzoek kijken wij naar beleidsimplementatie op lokaal niveau en richten ons
daarom op stakeholders die worden beïnvloed door beleid. Concreet zijn dit de
partijen die betrokken zijn in de groengaswaardeketen, een keten die met beleids‐
ondersteuning op gang gebracht wordt door de rijksoverheid (een beleidsstrategie
die wordt gekenmerkt door een stimuleringssubsidie, SDE+ en flankerend beleid).
In de groengaswaardeketen onderscheiden wij de volgende stakeholders: (1) boe‐
ren met veehouderijen (biogasproducten), (2) het netwerkbedrijf, (3) het energie‐
bedrijf, (4) consumenten (eindgebruikers van groen gas) en (5) de gemeente.
Om de waardeketen in gang te krijgen is het noodzakelijk dat er afstemming
plaatsvindt tussen deze partijen. Zij zijn afhankelijk van elkaar om te kunnen pro‐
duceren, te kunnen distribueren en uiteindelijk te kunnen consumeren. Er dient
rekening te worden gehouden met de belangen van de verschillende spelers en er
zijn veel onzekerheden. Wij omschrijven hun belangrijkste kenmerken, belangen
en gedrag in het licht van de groengaswaardeketen. In tabel 1 wordt een overzicht
gepresenteerd van de stakeholders en de rollen die zij in de groengaswaardeketen
innemen. Daarbij komen aan de orde: voordelen die groen gas de stakeholder te
bieden heeft, hulpbronnen en macht, en barrières. In de volgende paragrafen
vindt verdere uiteenzetting plaats van de rollen van deze stakeholders.
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Stakeholder 1: veehouders als producenten van biogas
Voor veehouders is biogasopwekking om verschillende redenen interessant. In de
eerste plaats is het een alternatieve inkomstenbron. Deze (verbredings)activiteit
is een uitbreiding op de primaire bedrijfstaak in de bedrijfsvoering (vee houden
om melk-, ei- of vleesproductie). De voorheen als nutteloos ervaren productieresi‐
duen kunnen nu op een economisch zinvolle wijze worden aangewend om energie
op te wekken. Daar komt bij dat met de (tijdige) afvang van mest belangrijke hoe‐
veelheden emissies aan methaan en andere broeikasgassen kunnen worden ver‐
meden. Dit is in het bijzonder belangrijk omdat de agrosector in Nederland zich
heeft gecommitteerd aan klimaatdoelstellingen uit het Klimaatakkoord Schoon
en Zuinig (Ministerie van VROM, 2007). De afvang van mest sluit bovendien
goed aan bij toekomstig beleid voor mestregistratie en terugwinning van nutriën‐
ten (vooral fosfaat) uit mest. Van groot belang zijn de te verwachten financiële
revenuen die behaald kunnen worden met vergisting. Deze worden gezien als een
verlaging van de prijs die de veehouder betaalt voor het transporteren van mest
(verplichte afvoer). Dit vormt een hoge kostenpost. Boeren is het namelijk niet
toegestaan hun (overschot aan) mest (en codigestaat) uit te rijden over het eigen
land. Hoewel het perspectief van biogasopwekking voor veehouders aantrekkelijk
lijkt, zijn er veel problemen. In de eerste plaats vergt het in gebruik nemen van
een vergistingsinstallatie een hoge voorinvestering. Naast de vergistingsinstalla‐
tie zijn ook andere fysieke maatregelen nodig, zoals opslagruimtes (voor mest,
cosubstraatgrondstoffen en codigestaat), voorbewerkingsinstallaties en innova‐
tieve stallen (voor optimalisering van mestafvang). Ook zal bij grote installaties
personeel moeten worden aangesteld om de bijkomende werkzaamheden uit te
voeren. Ondernemers zullen geld moeten lenen bij banken om de investering te
kunnen doen. Probleem is dat de banken de laatste jaren strengere eisen zijn gaan
stellen, in het bijzonder voor projecten met duurzame energieopwekking. Lenin‐
gen voor dergelijke projecten worden amper meer verstrekt.
Omdat duurzame energie uit co-vergisting nog niet kan concurreren met conven‐
tionele ‘grijze’ elektriciteit, gas of restwarmte, hebben producenten een subsidie
nodig om de ‘onrendabele top’ op hun investeringen te compenseren. Van 2003
tot 2006 kon dat met de regeling Milieukwaliteit Elektriciteitsproductie (MEP)
(die voor mestvergisting alleen elektriciteitsopwekking waardeerde en geen gas-
of warmteopwekking). Vanaf 2008 kon dit met de SDE-regelingen. In 2011 werd
voor groengasontwikkeling binnen de SDE+-regeling 1 miljard euro uitgetrokken
om de groengasmarkt een impuls te geven. In de praktijk blijkt het voor veehou‐
ders echter moeilijk om aan deze subsidie te komen. De selectieprocedure lijkt
volgens ingewijden op een loterij en bevoordeelt voornamelijk grote installaties.
Aanvragen voor vergistingsinstallaties op boerderijschaal maken derhalve weinig
kans. Een ander – gerelateerd – probleem is het aflopen van de oudere subsidie‐
regelingen. Zij hebben een beperkte geldingstermijn. Wanneer de termijn afloopt
(en dat is ook de bedoeling van het subsidie-instrument; de markt dient de door
de overheid gestimuleerde innovatie na verloop van tijd over te nemen), hebben
de ondernemers geen recht meer op compensatie van overheidswege. Zo zijn als
gevolg van het aflopen van de MEP-subsidietermijn in 2012 veel exploitanten van
vergistingsinstallaties failliet gegaan. Volgens een recent onderzoek van de Rabo‐
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bank draait twee derde van vergistingsinstallatie-exploitanten verlies (Rabobank
Food & Agri, 2011).
Het beschikt krijgen van een subsidie wil nog niet zeggen dat een boer gelijk kan
gaan produceren met zijn co-vergistingsinstallatie. Zijn installatie dient eerst ver‐
gund te worden (omgevingsvergunning). In de praktijk blijkt vergunningverlening
niet zonder problemen. Kennis en ondersteuning van ondernemers door gemeen‐
teambtenaren variëren per gemeente. Daarnaast zijn er in de omgeving van de
locatie waar de installatie wordt beoogd veel derden-belanghebbenden die beroep
aantekenen tegen de aanvraag van de vergunning. Daar hebben zij verschillende
redenen voor. Sommigen vinden de installatie niet in de ruimtelijke omgeving
passen, anderen vrezen hinder door transportbewegingen (met de aanvoer van
biogrondstoffen en afvoer van digestaat en afval) en geurhinder.
Indien subsidie en vergunning verleend zijn, zou de boer de installatie kunnen
laten bouwen, in gebruik nemen en exploiteren. Maar ook dan zijn er nog ‘beren
op de weg’. De eerste vraag die opdoemt, is een logistieke. Hoe kan voldoende
schaalgrootte worden verkregen in de hoeveelheid grondstoffen die benodigd zijn
voor de productie? In samenspraak met andere veehouders – al dan niet georgani‐
seerd in een zuivel- of mestcoöperatie − zal de boer afspraken (en contracten)
moeten maken over de levering van mest op lange termijn. Dit geldt ook voor het
veiligstellen van voldoende grondstoffen voor cosubstraat. Dit blijkt een onzekere
aangelegenheid, want als gevolg van de massale ingebruikname van co-vergis‐
tingsinstallaties in Duitsland zijn de prijzen voor deze biogrondstoffen onver‐
wachts gestegen. Dit is niet alleen vervelend voor boeren die op zoek zijn naar
betaalbare grondstoffen voor biogasopwekking uit co-vergisting, maar heeft
bovendien negatieve consequenties voor andere markten. Zo worden de prijzen in
voedsel- en diervoedermarkten er door opgestuwd (Natuur & Milieu, 2011).
Van een andere aard is de tijd en aandacht die de vergistingsinstallatie van de
boer vergt. De installatie heeft tijd nodig om op gang te komen (de gistkolonie
moet worden geactiveerd, want deze produceert niet van het ene op het andere
moment) en moet vervolgens constant worden ‘gevoed’ met mest en cosubstraat.
Dit luistert nogal nauw in de praktijk. Daarnaast is de installatie heel gevoelig
voor vervuiling (bijvoorbeeld takken, plastic of zand). Dit kan de biogasproductie
stilleggen en het kan een maand duren voordat er weer een optimale productie‐
graad wordt bereikt. Dit betekent een aanzienlijke omzetderving voor de exploi‐
tant.
Ook dient de producent toestemming van het regionale netwerkbedrijf te verkrij‐
gen om het opgewekte gas te injecteren op een gasleiding. Punt van aandacht is
dan wel dat het te injecteren gas op aardgaskwaliteit wordt gebracht (zoals het
methaangehalte en de energie-inhoud; de Wobbe-index). Uit de praktijk blijkt dat
netwerkbedrijven strenge eisen stellen. Dit leidt tot dure gasbehandeling. Het
spreekt voor zich dat dit een ingewikkelder en duurder proces wordt indien het
groen gas van meer dan één vergistingsinstallatie afkomstig is. Ook dienen dan
afspraken te worden gemaakt over de wijze waarop de kosten voor opwaardering
van het gas worden verdeeld.
Biogasproductie is bovendien niet zonder gevaar. Uit recent onderzoek blijkt dat
de praktijk van de ongereguleerde cosubstraatmarkt omvangrijke risico’s met zich
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draagt. Omdat maïs te duur is geworden, worden veel eiwit- en vetrijke organi‐
sche biomassastromen toegevoegd (vooral slachtresten). Zo kunnen veeziektes
(zoals botulisme en varkenspest) worden verspreid. In Duitsland wordt een uit‐
braak van botulisme onder kalveren door microbiologen zelfs toegewezen aan de
handel aan dierlijk cosubstraat. Ook is er gevaar voor de gezondheid van mede‐
werkers in biogasinstallaties en omwonenden. Zo kwamen in 2005 na een
chemische reactie tussen wei en zwavelwaterstof (van een partij Nederlands var‐
kensdunnedarmslijm) drie biogasinstallatiemedewerkers en een vrachtwagen‐
chauffeur om het leven (Schmitz, 2005). Biogasinstallaties kunnen naast gevaar
binnen het producerende bedrijf ook gevaar voor de omgeving opleveren. Zo werd
in februari 2012 in Coevorden op basis van de geuroverlast een luchtverontreini‐
ging met waterzwavelstof geconstateerd die potentieel gevaarlijk was voor de
bewoners van een woonwijk die grenst aan een perceel met een boerenerf met
biogasinstallatie. Om veiligheidseisen moest de wijk volledig worden ontruimd
(KRO-reporter, 2012). Deze voorvallen roepen de vraag op of het eigenlijk wel
verstandig is dat veehouders een ‘chemiefabriek’ op het erf exploiteren. De vraag
kan worden gesteld of deze installaties niet tot de zware milieucategorie installa‐
ties dienen te worden gerekend en daarom eigenlijk alleen een plaats mogen krij‐
gen op een speciaal daarvoor geoormerkt, zwaar beveiligd industrieterrein.
Stakeholder 2: de netwerkbedrijven
Netwerkbedrijven zijn verantwoordelijk voor de aanleg, het beheer en het onder‐
houd van gasnetten. Zij hebben wettelijke taken die zijn vastgelegd in de Elektri‐
citeits- en Gaswet. Het aanleggen van nieuwe gasleidingen vereist een grote voor‐
investering; de te behalen baten zijn onzeker. Niettemin hebben netwerkbedrij‐
ven om verschillende redenen belang om wel te willen investeren in distributie
van groen gas. In de eerste plaats is het een aanvullende bedrijfsactiviteit binnen
de bedrijfsvoering (een nichemarkt). Daarnaast biedt groen gas toekomstperspec‐
tief. Groen gas zal – mede vanwege zijn duurzame imago − voor nieuwe vraag en
dus afzet van gastransport gaan zorgen. Daar komt bij dat het een duurzaam
alternatief is voor het fossiele aardgas, een energiedrager die op termijn op zal
raken en al in prijs aan het stijgen is, en waarvan de branchevereniging (Netbe‐
heer Nederland) verwacht dat het een belangrijke energiedrager zal worden in de
transitie naar een duurzame energiehuishouding. Een toekomst waarin Neder‐
land in zijn gasvoorziening niet meer afhankelijk wil zijn van politiek instabiele,
weinig betrouwbare landen.
Momenteel vinden proefprojecten met groengasopwekking en -distributie nog op
kleine (experimentele) schaal plaats, maar de verwachting van de branche is dat
de best practices uit de proefprojecten binnen niet al te lange tijd kunnen worden
‘opgeschaald’. Tijdig investeren en experimenteren met groen gas kan derhalve
worden gezien als een langetermijninvestering. Dit stelt netwerkbedrijven in
staat om ervaring op te doen, hetgeen op termijn voordelen kan bieden in innova‐
tief vermogen en het daarmee verkrijgen van toekomstig concurrentievoordeel.
Tijdig in groen gas investeren kan dus worden gezien als een diepte-investering.
Toch zijn er onzekerheden die netwerkbedrijven ervan weerhouden te investeren
in biogasleidingen. In de eerste plaats is groen gas niet gedefinieerd in de Gaswet.
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Biogas is juridisch gezien dan ook geen gas. Desondanks mogen netwerkbedrijven
zich wel met groengasactiviteiten bezighouden. Dit geschiedt dan niet als een
gereguleerde taak, maar als niet-gereguleerde activiteit. De doorwerking daarvan is
dat het netwerkbedrijf zich moet opstellen als een marktpartij. Dit betekent dat de
biogasinfrastructuur niet mag worden bekostigd vanuit de gereguleerde activitei‐
ten. Het groen gas moet derhalve worden geëxploiteerd tegen marktconforme
tarieven. Vanuit financieel-economisch oogpunt is dat ongunstig, omdat dit even‐
eens betekent dat gewerkt zal worden met kortere afschrijvingstermijnen.
De meerprijs van het groen gas wordt doorberekend in de prijs die de consument
moet betalen. Hierdoor kan groen gas nog niet concurreren met de prijs voor
aardgas. Ondertussen moet de kwaliteit van groen gas wel aan de wettelijke nor‐
men voldoen. Dit is nodig om de uiteindelijke afnemers van een voldoende (ener‐
getische, calorische) kwaliteit gas te voorzien. Netwerkbedrijven moeten ervoor
waken dat geïnjecteerd groen gas van voldoende kwaliteit is en aan de wettelijk
gestelde normen voldoet. Dit is gereguleerd. Voor gaskwaliteit bestaat om veilig‐
heidsredenen een vergunning die door de netwerkbedrijven verkregen moet wor‐
den.
Een belangrijke barrière voor de netwerkbedrijven vormt de voorinvestering in de
biogasleiding. Het is vooral de vraag hoe de ontwikkelingskosten kunnen worden
verdeeld tussen het energiebedrijf en de netwerkbedrijven. Problematisch is dat
de meeste netwerkbedrijven risico-avers zijn. Waar zij vroeger experimenteerden
met innovaties, wordt nu veel vaker door raden van bestuur geëist dat een nieuwe
techniek zich op zeer korte termijn (drie jaar) financieel-economisch bewijst in de
praktijk.
Ondanks dat groengasactiviteiten voor de netwerkbedrijven niet-gereguleerde
taken zijn en zij zich als marktpartij moeten opstellen, vindt de afweging om al
dan niet deel te nemen aan een groengasproject plaats tegen de achtergrond van
publiek aandeelhouderschap. In de praktijk sporen gemeenten en provincies de
netwerkbedrijven nogal eens aan om actief te participeren in dergelijke projecten.
In opdracht van een exploitant van een biogasleiding zijn zij dan betrokken bij het
beheer en onderhoud van een biogasleiding. Het effect van dit actief publiek aan‐
deelhouderschap is dat de netwerkbedrijven kunnen worden aangemerkt als een
verlengstuk van de overheid. Het netwerkbedrijf is dan geen marktpartij die
onder de tucht van vraag en aanbod een afweging maakt om deel te nemen aan
een transactie, maar moet worden aangemerkt als een uitvoeringsinstantie van de
overheid om beleidsdoeleinden op het terrein van klimaat en energie te realise‐
ren. Uit de interviews is gebleken dat hierdoor bij de netwerkbedrijven nogal eens
een rolconflict ontstaat en dat bij de contractpartners onduidelijkheid bestaat of
zij met een publieke organisatie van doen hebben of met een marktpartij. Volgens
de netwerkbedrijven kan hierin duidelijkheid worden verschaft door biogas in de
Gaswet als ‘gas’ te definiëren. Het probleem van de korte afschrijvingstermijn van
de netten zou hierdoor eveneens worden opgelost. Omdat voor een gereguleerd
gasnet een langere afschrijvingstermijn geldt, lijkt een biogasinfrastructuur beter
rendabel, waardoor het voor investeerders aantrekkelijker wordt om te kunnen
investeren in groengasprojecten.
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Stakeholder 3: het energiebedrijf
Na de splitsing van de verticaal geïntegreerde energiebedrijven in 2006 zijn de
productie- en leveringsactiviteiten van energie overgelaten aan nieuw opgerichte
organisaties die functioneren op de ‘vrije markt’. Deze organisaties duiden wij als
‘energiebedrijven’. Gelet op hun kernactiviteiten wekt het geen verwondering dat
energiebedrijven de ontwikkelingen rond groen gas met een bijzondere belang‐
stelling volgen. Op een aantal plaatsen in Nederland (zoals bij de biogasleiding in
Noordoost-Fryslân) nemen zij ook daadwerkelijk deel aan groengasprojecten.
De belangrijkste overweging voor energiebedrijven om deel te nemen aan derge‐
lijke projecten is dat zij in Nederland een markt zien voor groen gas als duurzame
variant op het door hen al geëxploiteerde aardgas. Energiebedrijven hebben daar
belang bij, want zij zullen de komende jaren verplicht worden steeds meer her‐
nieuwbare energie te leveren. Op deze ontwikkeling kunnen zij een voorschot
nemen door nu al te investeren in groengasprojecten. Daar hebben zij drie motie‐
ven voor. In de eerste plaats verwachten zij dat boeren met veehouderijen op
grote schaal biogas willen gaan opwekken als manier om transportkosten voor
hun mestoverschot te verlagen. Energiebedrijven verwachten dan ook dat het
eenvoudig is om aan biogas te komen. In de tweede plaats verwachten zij veel van
groen gas, omdat er technieken voorhanden zijn die grootschalige productie en
levering mogelijk maken. Tot slot sluit het verwachtingspatroon van energie‐
bedrijven aan op het toekomstbeeld van het energiebeleid van de rijksoverheid,
dat erop is gericht om van groen gas dé energiedrager in de duurzame energie‐
transitie te maken.
Voor deze bedrijven is het dan ook van belang om vooruitlopend op deze ontwik‐
keling nu al een aandeel te krijgen in de groengasmarkt. De verkoop van groen gas
is aantrekkelijk omdat de handel op termijn zogenaamde ‘groengascertificaten’
oplevert. Deze kunnen naar verwachting lucratief worden verkocht aan vervui‐
lende industrie elders (emissierechten). Ook is het aantrekkelijk voor energie‐
bedrijven om aan groengasprojecten deel te nemen vanuit het oogpunt van maat‐
schappelijk verantwoord ondernemen. Het is goed voor het bedrijfsimago. Daarbij
bestaat de verwachting dat duurzaam georiënteerde consumenten hierdoor juist
bij hen energie willen afnemen.
Naast de verwachte voordelen zijn er ook veel gepercipieerde barrières. In de eer‐
ste plaats bestaat er bij energiebedrijven onduidelijkheid over de rol van de net‐
werkbedrijven. Enerzijds nemen zij als marktpartij (niet-gereguleerd) deel aan
groengasprojecten. Anderzijds hanteren zij de standaarden voor gas die zij vanuit
hun gereguleerde taak moeten toepassen. Dit maakt het voor energiebedrijven
lastig om zaken te doen met netwerkbedrijven. Daarnaast is de investeringsbe‐
reidheid van boerenbedrijven in biogasinstallaties onzeker. Boeren moeten steeds
meer produceren om te kunnen concurreren op de wereldmarkt en worden tege‐
lijkertijd geconfronteerd met toenemende regeldruk om de nadelige effecten van
hun productie op de leefomgeving te begrenzen. In deze context zouden boeren
niet zonder meer bereid zijn om te willen investeren in biogasinstallaties. Nega‐
tieve ervaringen (vooral met opwekking van warmte en elektriciteit) hebben ertoe
geleid dat zij terughoudend zijn in het doen van investeringen. Zij willen bewezen
technologieën die een korte terugverdientijd hebben. Dit kan van de meeste bio‐
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gasinstallaties nog niet worden gezegd. Hoewel de groengasmarkt voor de energie‐
bedrijven een lonkend perspectief biedt, zien zij veel onzekerheden bij hun poten‐
tiële contractpartners.
Stakeholder 4: de consument
Consumenten hebben vooral belang bij afname van groen gas vanwege mogelijk
(in de toekomst) te behalen prijsvoordeel en het groene imago. In principe zou de
eindconsument een energieleverancier kunnen uitzoeken die hem garandeert
groen gas (of aardgas aangelengd met groen gas) te leveren. Sinds de liberalisering
in 2006 kan dit.
Een alternatief voor gebruik van groen gas in de reguliere gasmarkt is lokale aan‐
sluiting van het gebouw waar de consument zich bevindt (kantoor, bedrijfs‐
gebouw of woning) op een lokaal biogas- of groengasnet. Vanwege het groene
imago en de vermeden broeikasgasemissies zou het gebouw een hoge waarde heb‐
ben die tot uitdrukking wordt gebracht in de duurzaamheidsgraad (gekoppeld aan
het energielabel voor het gebouw) en wordt verdisconteerd in de uiteindelijke
waarde van het gebouw bij verkoop. Dit idee zou aantrekkelijk kunnen zijn, want
de vraag naar duurzame gebouwen is de afgelopen jaren flink gestegen. Dit bete‐
kent echter niet gelijk dat de meeste bewoners, huurders en bedrijven meer willen
betalen dan de conventionele energieprijs voor (aard)gas (het ‘niet meer dan
anders’-principe). Indien er sprake is van aansluiting op een lokaal groengasnet, is
dit van tevoren al in conclaaf tussen gemeente, netwerkbedrijf, en energiebedrijf
(vermoedelijk een lokaal energiebedrijf of -coöperatie) besloten in de initiatiefase
van de ontwikkeling van een nieuwbouwwijk of bedrijventerrein.
Stakeholder 5: de gemeente
Voor de gemeente is het interessant om groen gas te stimuleren om lokale kli‐
maatbeleidsdoelstellingen te behalen (ofwel een van tevoren politiek vastgestelde
hoeveelheid aan vermeden broeikasgasemissies). Gemeenten kunnen groengas‐
productie en -afname binnen de gemeentegrenzen door derden stimuleren, maar
kunnen zelf ook vraag naar groen gas creëren (of alternatieve toepassingen met
biogas, bijvoorbeeld met op gas rijdende voertuigen voor de plaatselijke groen‐
dienst). Door vraag te creëren kan de markt (productie en distributie van groen
gas) in beweging worden gezet. De gemeente kan hiertoe verschillende instru‐
menten inzetten: het faciliteren van ondernemers in voortrajecten van vergun‐
ningverlening, investeringssubsidies verstrekken, voorlichting geven, groengas‐
distributie en -afname nadrukkelijk agenderen in wijk- en bedrijventerrein‐
ontwikkelingsprojecten, en parkmanagement op bedrijventerreinen. Vooral op
het gebied van vergunningverlening is de gemeente een belangrijke ondersteu‐
nende partij in de groengaswaardeketen (omgevingsvergunning; ruimtelijke toe‐
stemming).
In de praktijk gaat een vergunningaanvraag nog wel eens mis. Dit wordt geweten
aan kennisgebrek en vrijzinnige regelinterpretatie onder ambtenaren, succesvolle
bezwaargangen door derden-belanghebbenden die hinder vrezen, maar ook ver‐
schil in afstemming tussen wethouders en diensten (Samenwerkingsverband
Milieudienst Regio Eindhoven, 2006). Daarnaast kan het voorkomen dat gemeen‐
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ten aandeelhouder zijn in nutsbedrijven (bijvoorbeeld afvalverwerkers) die duur‐
zame energie opwekken uit vergisting (van verschillende biogrondstoffen, zoals
gft-afval). Deze nutsbedrijven zijn vaak grote spelers die invloed hebben op prijs‐
zetting van duurzaam opgewekte energie en haar grondstoffen in de regio. Als
aandeelhouders hebben gemeenten in potentie veel mogelijkheden tot inbreng in
besluitvorming en strategische keuzen van deze nutsbedrijven. Gemeenten kun‐
nen ook aandeelhouder zijn van netwerkbedrijven en hun duurzaamheidsdoel‐
stellingen proberen te verwezenlijken door invloed uit te oefenen op de strategie
en budgetbesteding (actief publiek aandeelhouderschap).
5 Resultaten krachtenveldanalyse
Uit de voorgaande paragraaf bleek dat de problemen waar de verschillende stake‐
holders tegen aanlopen zelden het karakter hebben dat ze door ingrijpen van één
stakeholder kunnen worden opgelost. Veelal hebben ze te maken met wederzijdse
(zij het ongelijke) afhankelijkheden waarbij meerdere stakeholders betrokken
zijn. Om inzicht te krijgen in de complexiteit van afhankelijkheden vinden wij het
noodzakelijk een krachtenveldanalyse uit te voeren. Met een krachtenveldanalyse
onderzoeken wij de macht die stakeholders in lokale speelvelden uitoefenen op
strategische (fysieke) hulpbronuitwisseling (zoals grondstoffen, energiedragers
als bijvoorbeeld groen gas, eigendomsrechten of geld), afhankelijkheidsrelaties en
de sociale regels die daarbij van toepassing zijn. De krachtenveldanalyse die wij
uitvoeren, ontlenen wij aan theorievorming over institutionele analyse (bijvoor‐
beeld Ostrom, 2005) en netwerkanalyse (bijvoorbeeld Kickert, Klijn & Koppenjan,
1997; Fenger & Klok, 2001). Wij achten de krachtenveldanalyse een geschikt ana‐
lytisch instrument om beleidsimplementatie op lokaal niveau mee te onderzoe‐
ken. In figuur 2 staat een grafisch overzicht gepresenteerd van het lokale krach‐
tenveld rond de groengaswaardeketen. In de figuur zijn hulpbronuitwisseling en
afhankelijkheidsrelaties aangegeven met een rechte lijn. De fysieke levering van
groen gas staat aangegeven met een dikke lijn.4 Transacties die aangegeven staan
met een stippellijn betreffen contractuele afspraken of (wettelijke) toestemmin‐
gen.
Uit figuur 2 wordt duidelijk dat de posities van de stakeholders voor een groot
deel samenhangen met hun plaats in de waardeketen van groen gas. Er is derhalve
geen directe interactie (en transactie) tussen producent en consument. Het net‐
werkbedrijf en de energieleverancier hebben intermediaire rollen in de groengas‐
stroom van producent naar consument. Vanwege zijn intermediaire rol en prijs‐
onderhandeling met de producenten heeft het energiebedrijf een machtsbasis.
Om toe te zien of het energiebedrijf een eerlijke prijs doorrekent aan de eind‐
consument die ‘niet meer’ is dan de prijs voor conventioneel aardgasverbruik
dient op de prijzen toezicht te worden gehouden. Ook het netwerkbedrijf zou
macht kunnen ontlenen aan zijn intermediaire positie in de groengaswaarde‐
keten. Omdat netwerkbedrijven op het gebied van transport van groen gas een
lokaal monopolie heeft, dient ook op de prijzen van injectie en transport van
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groen gas toezicht te worden gehouden. Niet voor niets is het netwerkbedrijf
streng gereguleerd door de Energiekamer van de Nederlandse Mededingingsauto‐
riteit om te voorkomen dat (te) hoge prijzen worden doorgerekend aan partijen
die gebruikmaken van diens infrastructuur (in casu de producenten van groen
gas, de energiebedrijven en indirect de eindconsument). De prijs voor transport
van groen gas aan het netwerkbedrijf wordt door de energiebedrijven op den duur
weer doorgerekend in de prijs voor (groen)gasgebruik door de eindconsument.
Consumenten zouden het prijspeil kritisch moeten volgen. Indien de prijs van het
geleverde groen gas te hoog wordt gevonden (of de energetische kwaliteit te laag),
staat het de eindconsument sinds de liberalisering vrij een andere energieaanbie‐
der te kiezen. Dit levert het energiebedrijf derhalve een potentieel risico op. Het
energiebedrijf heeft er dus baat bij goede prijs-kwaliteitafspraken te maken met
de producenten om aan de prijs-kwaliteiteisen van de eindconsument te voldoen.
De energieleverancier is dus erg afhankelijk van betrouwbare groengasproductie
met een voorspelbare en periodiek vastgestelde (betaalbare) prijs voor het gele‐
verde groen gas. Gegeven de prijsdynamiek (en verwachte prijsstijging van fossiel
aardgas en grondstoffen voor vergisting) ligt het echter niet voor de hand dat het
energiebedrijf een langetermijnprijs durft aan te houden. De precieze vormgeving
van afnamecontracten (prijs, hoeveelheden, termijnen, kwaliteit, leveringsgaran‐
tie) dient in het oog gehouden te worden, vooral vanuit het perspectief van de
eindconsument, en daarmee het publieke belang.
In de groengaswaardeketen heeft de gemeente een belangrijke intermediaire rol
als vergunningverlener, toezichthouder en handhaver (in voornamelijk controle‐
rende zin). Daarnaast kan de gemeente een rol bekleden als aanjager en als ‘pro‐
Figuur 2. Het lokale krachtenveld: spelers, posities en hulpbronuitwisseling
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cesfacilitator’ bij ontwikkelingsprojecten van nieuwbouwwijken, bedrijventerrei‐
nen en kantoorparken waar gasinfrastructuur kan worden aangelegd om groen of
biogas lokaal te benutten. De gemeente heeft een centrale rol in het lokale krach‐
tenveld en is daarmee een belangrijke speler met aanzienlijke machtsbasis. De
gemeente heeft daar theoretisch gezien ook baat bij: zij zou het immers kunnen
gebruiken om een bijdrage te leveren aan het behalen van haar klimaatbeleids‐
doelstellingen (in termen van CO2-reductie op lokaal energiegebruik). Opvallend
is ook dat uit de praktijk blijkt dat het vaak de gemeente is die initieert en de
baten van klimaatbeleid ontvangt, terwijl anderen moeten investeren (in casu
hoofdzakelijk de producenten, maar ook het netwerkbedrijf en daarnaast project‐
ontwikkelaars).
Een belangrijke vraag die volgt uit het krachtenveldoverzicht (figuur 2) is hoe de
investering in de biogasinfrastructuur wordt verdeeld tussen de belanghebbenden
(in het bijzonder het energiebedrijf en het netwerkbedrijf). Biogasleidingen zijn
thans ongereguleerd en er zijn veel onzekerheden omtrent de te verwachten toe‐
komstige kosten en baten. Dit hangt af van vele opzichzelfstaande onzekere fac‐
toren die voornamelijk spelen bij de potentiële producent.5 Onzekere factoren
waar het energiebedrijf dus indirect afhankelijk van is. Tussen producenten en
netwerkbedrijven speelt de vraag over de meerkosten die gemoeid zijn met de
opwaardering naar aardgaskwaliteit. Wanneer die kosten te hoog worden, zijn
producenten naar verwachting niet genegen gas bij het netwerkbedrijf af te zet‐
ten en zullen zij op zoek gaan naar lokale alternatieven (biogastoepassingen). Ook
speelt in deze discussie dat de meerkosten er niet toe mogen leiden dat de uitein‐
delijke gasprijs die de consument aan het eind van de keten betaalt, hoger is dan
de prijs voor conventioneel aardgas.
De discussie over hoe de investering in de biogasinfrastructuur wordt verdeeld
tussen het energiebedrijf en netwerkbedrijven, blijkt eveneens lastig. Zonder voor‐
investering komt er weinig van de grond, zo blijkt. Er zijn te veel gepercipieerde
onzekerheden. Ook kan worden gesteld dat het aan ondernemerschap ontbreekt.
Het moge duidelijk zijn dat er veel wederzijdse afhankelijkheden bestaan tussen
de spelers in de groengaswaardeketen. Doordat potentiële producenten te veel
onzekerheden hebben, durven andere partijen niet te investeren en raakt de ont‐
wikkeling van de waardeketen in een impasse. De vraag is hoe deze impasse door‐
broken kan worden en of daar een sturende dan wel faciliterende rol is weggelegd
voor het openbaar bestuur. Deels is het openbaar bestuur al betrokken doordat
gemeenten ruimtelijke toestemming moeten verlenen voor de bouw en ingebruik‐
name van biogasinstallaties en de aanleg van gasleidingen, en andere overheden
(Rijk, provincie) toezien op naleving van milieu-, afval-, mest-, bodem- en gas‐
wetgeving. Daarnaast spelen andere zaken van publiek belang, zoals potentieel
vermeden broeikasgasemissies, veiligheid, volksgezondheid, fysieke inpassing in
de omgeving, acceptatie door de lokale gemeenschap, en ecologische overwegin‐
gen, zoals de optimale benutting van grondstoffen die in het verleden als afval
werden gezien, maar nu met nieuwe technische inzichten marktwaarde hebben
gekregen (in het licht van de bio-based economy). Ook kan worden beredeneerd dat
nu investeren in de groengaswaardeketen zich op termijn terugbetaald door toe‐
genomen concurrentiekrachten en groei van bedrijfsleven en werkgelegenheid in
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de nabije toekomst. Kern van de zaak is dat met de groengaswaardeketen getracht
wordt een deels gereguleerde markt op lokale schaal tot stand te brengen. Van‐
wege de verdeelde bevoegdheden en belangen van de betrokken private en
(semi)publieke spelers, alsmede de borging van publieke belangen, verwordt de
totstandkoming van deze quasimarkt tot een weerbarstig, niet gemakkelijk defi‐
nieerbaar, laat staan oplosbaar vraagstuk.
6 Conclusie en discussie
In dit artikel stonden de vragen centraal hoe de stimulering van groen gas in
Nederland zich op lokaal niveau manifesteert, of deze veelbelovende techniek
marktrijp is en of publieke waarden daarbij worden gewaarborgd. Met deze vra‐
gen is daarbij eveneens inherent beoordeeld of met de huidige beleidsaanpak wel
resultaat mag worden verwacht.
Groen gas heeft vanuit technisch oogpunt groot potentieel. Door een grootscha‐
lige productie en levering van groen gas is het mogelijk om een aanzienlijk deel
van de huidige gasproductie te verduurzamen. In de praktijk komt de productie
en levering van groen gas niettemin maar moeizaam van de grond. Uit onze ana‐
lyse komt het beeld naar voren dat in de groengaswaardeketen verschillende acto‐
ren van elkaar afhankelijk zijn. Deze actoren streven allen voornamelijk hun
eigenbelang na. De producenten van biogas (veehouderijen), de energiebedrijven
en netwerkbedrijven willen alle door de productie en levering van groen gas winst
maken. Door onzekerheden die te maken hebben met wederzijdse afhankelijk‐
heden en juridische en financieel-economische onzekerheden over de productie
en levering van groen gas, zijn zij echter terughoudend met het doen van investe‐
ringen in groengasprojecten. De ontwikkeling van de groengasmarkt raakt
hierdoor in een impasse. Gemeenten proberen dit door actief publiek aandeelhou‐
derschap (in netwerkbedrijven) te doorbreken. Zij doen vanuit hun positie als
aandeelhouder een beroep op netwerkbedrijven om te investeren in biogasinfra‐
structuren. Omdat groengasactiviteiten niet-gereguleerde taken zijn, ontstaat bij
de netbeheerders een rolconflict en is het voor de contractpartners niet altijd
even duidelijk of zij met een publieke partij of een marktpartij van doen hebben.
Wat de groengasmarkt verder belemmert, is dat de prijs van groen gas niet con‐
currerend is. Groen gas is aanmerkelijk duurder dan aardgas. Om ‘onrendabele
toppen’ te compenseren heeft de overheid subsidieregelingen in het leven geroe‐
pen, zoals SDE+. De selectieprocedure van deze regeling wordt door veel produ‐
centen van biogas echter gekenmerkt als een ‘loterij’. Dit weerhoudt hen ervan
om te investeren. Tot slot speelt waarborging van publieke waarden een steeds
belangrijkere rol in het veld. In de afgelopen periode is er een maatschappelijk
debat op gang gekomen over de veiligheid van biogasinstallaties. Steeds meer sig‐
nalen wijzen erop dat biogasinstallaties verschillende vormen van hinder veroor‐
zaken die buitenproportioneel zijn en niet zomaar aan een ondernemende vee‐
houder kunnen worden overgelaten. Door derden-belanghebbenden wordt er niet
voor niets op grote schaal bezwaar gemaakt tegen vergunningaanvragen voor
nieuw op te richten biogasinstallaties. De vraag die gesteld kan worden, is of er bij
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de rijksoverheid en decentrale overheden voldoende politieke en bestuurlijke wil
en durf is om deze risico’s te erkennen en te agenderen.
Gelet op onze onderzoeksresultaten betrekken wij de stelling dat bij de productie
en levering van groen gas sprake is van een complex beleidsprobleem dat niet zo
maar aan de markt kan worden overgelaten. Wij zijn dan ook van oordeel dat de
groengasmarkt meer dan ‘een zetje in de rug’ van de overheid nodig heeft. Een
eenduidige visie, een transitiestrategie − met meeweging van maatschappelijke
risico’s en belangen −, consistent beleid, voldoende handhavingscapaciteit en
effectieve financiële prikkels zijn minimale voorwaarden om de groengasmarkt op
verantwoorde wijze in beweging te krijgen.
Dit neemt niet weg dat er in de praktijk wel degelijk overheden zijn die zich dit
vraagstuk aantrekken en eigen beleidsinitiatieven ontwikkelen. Zo heeft de pro‐
vincie Overijssel het ‘Energiefonds Overijssel’ in het leven geroepen om onder
meer aanbod van groen gas te stimuleren. Met investeringen vanuit het Energie‐
fonds kan het dilemma rond de verdeling van investerings- en exploitatiekosten
in biogasinfrastructuren, theoretisch gezien, worden weggenomen. Gegeven de
probleemsituatie die eerder in dit artikel werd geschetst, zou dit van grote beteke‐
nis kunnen zijn voor de ontwikkeling van groengasprojecten. Naast beleidsmatige
aandacht voor het wegnemen van knelpunten op het gebied van aanbod van
groen gas bestaat er ook aandacht voor het wegnemen van knelpunten aan de
vraagkant. Zo stimuleert de provincie Fryslân bijvoorbeeld de vraag naar groen
gas door groengasauto’s in gebruik te nemen en pomphouders te ondersteunen
om groengasvulpunten te gaan exploiteren. Inmiddels staan er twaalf van dit
soort vulpunten in Fryslân. Verder is de rijksoverheid in oktober 2012 een subsi‐
dieregeling gestart voor emissiearme taxi’s en bestelauto’s met een financiële bij‐
drage tot €3000 per voertuig. Deze regeling kan door bedrijven en overheden
worden benut voor de aanschaf van een groengaswagenpark. Met de gepresen‐
teerde maatregelen laten overheden zien dat zij groengasmarktontwikkeling in
verschillende schakels van de waardeketen ondersteunen.
Dergelijke beleidsinitiatieven kunnen gezien worden als positieve ontwikkeling,
maar zijn vaak gefragmenteerd en van korte duur. Vanuit de beschreven proble‐
matiek lijkt het er nog niet op dat er thans sprake is van een gecoördineerde en
consistente groengastransitiestrategie in Nederland. Vooralsnog moet daarom
niet worden vergeten om ook te blijven kijken naar duurzame alternatieven voor
groen gas, zoals andere vormen van bio-energie, maar ook zonne-, wind- en geo‐
thermische energie. Op een prudente wijze zou moeten worden afgewogen welke
(mix) van deze technieken vanuit maatschappelijk belang de voorkeur verdient en
met welke beleidsaanpak dit gestimuleerd zou kunnen worden.
Noten
1 Zie de Wet Onafhankelijk Netbeheer (WON).
2 Het klimaatakkoord Samen werken aan een klimaatbestendig en duurzaam Nederland dat
op 12 november 2007 door het Rijk en de Vereniging van Nederlandse Gemeenten
(VNG) is ondertekend, is een voorbeeld van een dergelijk bestuursakkoord. Deze kli‐
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maatakkoorden bestaan ook tussen de Unie van Waterschappen en het Rijk en de pro‐
vincies en het Rijk.
3 De regeling Stimulering duurzame energie (SDE) stimuleert de productie van duur‐
zame energie en richt zich op bedrijven en (non-profit)instellingen. De SDE+-regeling
is op 1 juli 2011 van start gegaan. Er is subsidie aangevraagd voor dertien verschil‐
lende categorieën (Rijksoverheid, 2012) van duurzame energieopwekking, waaronder
allesvergisters, co-vergisters, wind op land en zon-pv. Van het beschikbare budget was
€ 1 miljard bestemd voor groengasprojecten (www.rijksoverheid.nl).
4 Het gaat hier niet om de levering van het eigendomsrecht.
5 Deze betreffen onder meer de prijs van grondstoffen voor het cosubstraat, verlenging
van subsidiebeschikkingen, de organisatiegraad van boeren uit de omgeving om
schaalvoordelen in grondstoffenverzameling en -opslag te bewerkstelligen, kredietver‐
strekking door banken, vergunningverlening, en uiteindelijk de bereidwilligheid van
boeren om te investeren.
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